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1. Introducción

La Unión Eu ro pea, en tan to que co mu ni dad que in te gra Esta dos de
Eu ro pa, tie ne al gu nas ca rac te rís ti cas úni cas que la dis tin guen de las de -
más co mu ni da des in te gra cio na les en el mun do con tem po rá neo. Una de
es tas ca rac te rís ti cas dis tin ti vas es su mo de lo so cial, los ob je ti vos es tra -
té gi cos de fi ni dos para la úl ti ma dé ca da de con se guir ma yor em pleo, in -
clu so a tra vés de la me jor in clu sión de los gru pos de po bla ción que re -
sul tan con ma yor fre cuen cia ex clui dos o dis cri mi na dos en el mer ca do
laboral (jóvenes, mujeres, per so nas de edad avanzada aptas para el
trabajo y otros).

La Estra te gia Eu ro pea de em pleo apro ba da en 1997 y pos te rior -
men te la Estra te gia de Lis boa para el Cre ci mien to y el Empleo (2000) y
una se rie de pro gra mas po lí ti cos y otros do cu men tos co ne xos de ter mi -
nan ob je ti vos y me di das con cre tos e ins tru men tos para con se guir los. El
pa pel del cen tro con sis te en coor di nar y orien tar los es fuer zos de los
Esta dos miem bros para con tri buir con su pro pio apor te (po lí ti cas, es tra -
te gias, pla nes y pro gra mas con cre ti za dos a ni vel na cio nal y re gio nal) a
la con se cu ción de los objetivos de toda la comunidad y en cada Estado
miembro. 
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La Estra te gia de Lis boa de la Unión Eu ro pea (mar zo de 2000) te nía 
el ob je ti vo de con se guir un cre ci mien to eco nó mi co ele va do y es ta ble y
más y me jo res em pleos has ta el año 2010. Un ob je ti vo muy am bi cio so
cuya rea li za ción ac tual men te está pues ta en cuestión, prin ci pal men te
por la cri sis eco nó mi ca de los dos úl ti mos años. Sus pre vi si bles im pac -
tos no sólo pos po nen en el tiem po, sino que re du cen la pro ba bi li dad de
al can zar los ob je ti vos propuestos, cons ti tu yen do un gra ve de sa fío para
el fu turo desarrollo de la comunidad y de los Estados miembros.

En 2008, la UE y los paí ses miem bros re gis tra ron los me jo res in di -
ca do res y el ma yor acer ca mien to a los ob je ti vos de fi ni dos por la Estra te -
gia de Lis boa para el año 2010 con res pec to a la tasa de em pleo1. Tan to a
ni vel co mu ni ta rio como en casi to dos los paí ses miem bros, aun que con
di ná mi cas y ta sas dis tin tas, se ob ser va ba un au men to de la tasa de em -
pleo y con ver gen cia ha cia los ob je ti vos de fi ni dos2. A par tir del se gun do
tri mes tre de 2008 las ta sas de cre ci mien to de los ocu pa dos han ba ja do
sen si ble men te con res pec to a las al can za das en 2006 y 2007. A par tir de
la mi tad de 2008 las ta sas de cre ci mien to del em pleo han pa sa do a ser
ne ga ti vas3.

Des de el ini cio de la cri sis a ni vel co mu ni ta rio y en cada Esta do
miem bro han sido apro ba das po lí ti cas y me di das con cre tas para mi ni mi -
zar el im pac to de la cri sis y para sa lir de la si tua ción. En el cen tro de las
preo cu pa cio nes se si túan el em pleo, la se gu ri dad so cial y la lu cha con tra
el em po bre ci mien to y la ex clu sión so cial de los grupos más afectados de 
la población. 

El en fo que es tra té gi co para el de sa rro llo, el cre ci mien to, el em pleo
y la cohe sión so cial, apli ca do en las dos úl ti mas dé ca das por la UE y los
Esta dos miem bros, se man tie ne en los de ba tes ini cia dos so bre la es tra te -
gia “Eu ro pa - 2020” y “Eu ro pa - 2050”.

2. El empleo y la política de cohesión so cial en la UE 

En los de ba tes re la ti vos a la ela bo ra ción de la nue va Estra te gia de
la UE “Eu ro pa 2020” se dis cu ten vi va men te los lo gros y los fra ca sos de
la Estra te gia para el Cre ci mien to y el Empleo apro ba da en Lis boa hace
diez años (mar zo de 2000). Es cier to que la UE en su con jun to no ha
con se gui do rea li zar en todo el pe río do abar ca do por la Estra te gia de Lis -
boa (ex cep to en 2008) la tasa pre vis ta del 3% y el cre ci mien to al can za do 
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1 En 2010: el 70% de toda la po bla ción de 15 a 64 años de edad, y en par ti cu lar, tasa de
em pleo para las mu je res: el 60 %, de los ma yo res: el 50%;  tasa de de sem pleo de los
jó ve nes no su pe rior al 10%, etc.

2 En 2008 la tasa ge ne ral de em pleo al can za da a ni vel co mu ni ta rio se si túa en el
65,9%,  de las mu je res en el 59,1%, de los  tra ba ja do res ma yo res en el 45,6%, y la
tasa de de sem pleo de los jó ve nes en el 14,9%.

3 La tasa de em pleo ha ba ja do del 65,5% en el pri mer tri mes tre de 2008 al 64,6% en el
pri mer tri mes tre de 2009, man te nién do se esta ten den cia a lo lar go de todo el año
2009 y en mu chos paí ses in clu so du ran te el pri mer tri mes tre de 2010.



no ha sido ni ele va do, ni es ta ble. Sin em bar go al gu nos paí ses, en tre los
cua les fi gu ra Bul ga ria, lo gra ron pro gre sos en este sen ti do du ran te los úl -
ti mos años an te rio res a la cri sis (2001-2008). La con ju ga ción en tre ele -
va do cre ci mien to eco nó mi co y po lí ti cas ac ti vas de em pleo e in clu sión
so cial ha lle va do a la baja de la tasa de de sem pleo en el país y al aumento 
de la tasa de empleo ge ne ral y de los diversos grupos de población. 

Admi tien do que en su ma yo ría los ob je ti vos más im por tan tes no
han sido al can za dos en tér mi nos nu mé ri cos, no deja de ser un éxi to el in -
ten to de for mu lar po lí ti cas co mu nes de em pleo y cre ci mien to, de pro po -
ner e im ple men tar un me ca nis mo es pe cí fi co de coor di na ción de las po lí -
ti cas na cio na les y de orien tar las a los ob je ti vos eu ro peos, de in cluir en la 
agen da la ex clu sión so cial de gran des gru pos de la po bla ción eu ro pea y
de bus car so lu cio nes po lí ti cas para au men tar su tasa de em pleo e in clu -
sión so cial. Uno de los lo gros con sis te en la sen si bi li za ción de los di ri -
gen tes po lí ti cos, de la ad mi nis tra ción pú bli ca y de toda la po bla ción en
ma te ria de de re chos y pro ble mas re la ti vos a la in clu sión e in te gra ción
so cial de nu me ro sos gru pos de la po bla ción, como las mu je res, las ca pas 
más jó ve nes y más vie jas de la po bla ción ac ti va, las per so nas con dis ca -
pa ci dad, los in mi gran tes, los gru pos ét ni cos y el gru po que los in te gra
muy a me nu do a to dos, el de los afec ta dos por de sem pleo prolongado
que incluye los desempleados de bajo nivel educativo y sin formación
profesional o de formación inadecuada para las exigencias actuales. 

Para los paí ses de Eu ro pa Orien tal, o sea los paí ses ex-co mu nis tas,
era y si gue sien do un ver da de ro reto asi mi lar las ideas del mo de lo so cial
eu ro peo y en ten der la di fe ren cia sub stan cial que lo dis tin gue de las po lí -
ti cas an te rio res, bien como la po si bi li dad de con ce bir y ac tuar la cohe -
sión so cial de la so cie dad en el con tex to de la economía de mercado y
del desempleo. 

Las es tra te gias apro ba das para el em pleo y el cre ci mien to eco nó -
mi co (Estra te gia de Lis boa, Estra te gia de Em pleo, etc.) que han co lo ca -
do el em pleo en el cen tro de la ac ción po lí ti ca a ni vel co mu ni ta rio, na -
cio nal y re gio nal, en base a las lla ma das po lí ti cas in te gra das de em pleo,
im pli can do la ela bo ra ción de es tra te gias y po lí ti cas ade cua das, de pla -
nes y pro gra mas con cre tos para la pro mo ción del em pleo en ge ne ral y,
en par ti cu lar, el de los gru pos en si tua ción o en gra ve ries go de ex clu sión 
so cial, han te ni do efec tos va ria bles en los Esta dos miem bros, pero en la
ma yo ría de los PECO (Paí ses de Eu ro pa Cen tral y Orien tal), o sea los
nue vos Esta dos miem bros, han mo vi li za do y en cau za do las ac cio nes
po lí ti cas e ins ti tu cio na les a ni vel na cio nal y re gio nal ha cia el in cre men to 
del em pleo ge ne ral, del em pleo de las mu je res, de los tra ba ja do res de
edad avan za da, de los jó ve nes y so bre todo de los afec ta dos por de sem -
pleo pro lon ga do, uti li zan do tanto fondos financieros nacionales como,
en es pe cial, fondos comunitarios (fondos de preadhesión, estructurales
y de cohesión). 
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Ana li zan do la evo lu ción de los PECO en la úl ti ma dé ca da (an tes y
des pués de su ad he sión a la UE, en 2004 y 2007) se pue de con cluir que es -
tas ac cio nes po lí ti cas a ni vel co mu ni ta rio, na cio nal y re gio nal han con tri -
bui do al in cre men to del em pleo y so bre todo a la in te gra ción de una se rie
de po lí ti cas es pe cí fi cas de in clu sión so cial y de pro mo ción del em pleo de
cier tos gru pos que fue ron más afec ta dos por los cam bios po lí ti cos y para
quie nes la tran si ción a la eco no mía de mer ca do ha sido di fí cil y aso cia da
al em po bre ci mien to y de sem pleo pro lon ga do.

3. La cri sis y sus repercusiones en la situación del empleo 

La cri sis ini cia da en Eu ro pa en 2008 sue le ser com pa ra da por su am -
pli tud y pro fun di dad con la cri sis de 1929. Su ma ni fes ta ción va ría de un
país a otro. En al gu nos de los PECO es más in ten sa, ha cién do los re tro ce -
der a ni ve les de de sa rro llo eco nó mi co y so cial de años atrás, ani qui lan do
sus es fuer zos y los pro gre sos con se gui dos du ran te el pe río do de tran si -
ción y des pués de su ad he sión a la UE. En cier tos paí ses como Bul ga ria su
ma ni fes ta ción ha sido más tar día, por lo cual su im pac to no se ha he cho
sen tir de ma ne ra tan gra ve y dura. La po bla ción del país to da vía re cuer da
la gran cri sis eco nó mi ca pro du ci da en la dé ca da de 90 y aso cia da a de sem -
pleo, es ca sa de man da de tra ba jo, gran em po bre ci mien to e in se gu ri dad.

El aná li sis com pa ra ti vo de los da tos re la ti vos a la ac ti vi dad eco nó -
mi ca en el ám bi to de la UE, per mi te con cluir que la re ce sión afec ta a casi
to dos los paí ses y su agra va mien to va ría mu cho de un país a otro. La re -
duc ción de la pro duc ción en al gu nos paí ses es muy im por tan te (del 6 al
11%). El agra va mien to de la cri sis eco nó mi ca en los paí ses de la UE lle ga
a su pico en el pri mer tri mes tre de 2009. Sín to mas de me jo ra de la si tua -
ción se ma ni fies tan des pués del se gun do tri mes tre de 2009. En casi to dos
los paí ses las ta sas de re duc ción caen sen si ble men te. Las eco no mías de
al gu nos Esta dos em pe za ron a re gis trar un in cre men to po si ti vo del PIB.
Uno de los fac to res que han con tri bui do son las me di das adop ta das por la
UE y los go bier nos na cio na les para in cen ti var el con su mo in te rior, las in -
ver sio nes y la producción.

La cri sis ha al te ra do la co yun tu ra y la evo lu ción de los mer ca dos de
tra ba jo, no sólo pos po nien do la rea li za ción de los ob je ti vos fi ja dos (por la 
Estra te gia de Lis boa y los ac tos co ne xos de las cum bres su ce si vas), sino
ha cien do re tro ce der los lo gros en este ám bi to a ni ve les de años atrás. Se -
gún el in for me pu bli ca do por la Co mi sión Eu ro pea “la cri sis ac tual tie ne
re per cu sio nes muy gra ves en los mer ca dos de tra ba jo en el seno de la UE,
ani qui lan do el cre ci mien to del em pleo al can za do a par tir del año 2000”4.
Los pro gra mas y me di das con tra la cri sis adop ta dos en el ám bi to de la UE
y de cada uno de los Esta dos pro ba ble men te no se rán su fi cien tes para
com pen sar del todo los efec tos de la cri sis que tra ban el de sa rro llo.
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4 Employ ment in Eu ro pe 2009, Eu ro pean Com mis sion, Offi ce for Offi cial Pu bli ca -
tions, Lu xem bourg, p. 11.



La evo lu ción del em pleo en la UE a par tir de 2005 re gis tra ba un rit -
mo de cre ci mien to es ta ble (de 2,3 pun tos), sin em bar go la tasa al can za da
en 2008 (65,9%) era sen si ble men te in fe rior al ob je ti vo fi ja do (70 % para
2010). La tasa de em pleo an te rior a la cri sis va ría de un país a otro, va rían
tam bién los re sul ta dos y los apor tes de los paí ses al in cre men to de la tasa
me dia de em pleo en la UE. La caí da en el em pleo ve ri fi ca da des pués del
ini cio de la cri sis ha te ni do re per cu sio nes ne ga ti vas en la tasa ge ne ral de
em pleo cuyo des cen so ha se gui do di ná mi cas dis pa res en los di ver sos
Esta dos. La baja más im por tan te ha sido re gis tra da en los paí ses bál ti cos,
en Espa ña y en Irlan da. La re duc ción del em pleo co rres pon de a la re ce -
sión de la ac ti vi dad eco nó mi ca. La caí da más sig ni fi ca ti va en el em pleo se 
ha dado en los paí ses de ma yor res tric ción de la ac ti vi dad eco nó mi ca y del
nú me ro de los ocu pa dos (Li tua nia, Le to nia, Esto nia, Irlan da y Espa ña).
La de gra da ción de la ac ti vi dad eco nó mi ca y la me nor de man da de tra ba jo
han in cre men ta do el de sem pleo. En el con jun to de la UE-27 la tasa de de -
sem pleo ha al can za do el 9,5 % en ene ro de 2010, va rian do sen si ble men te
de un país a otro: de ta sas de dos ci fras en Le to nia (22,9 %), Espa ña (18,8
%) y en cin co otros Esta dos (Irlan da, Eslo va quia, Hun gría, Por tu gal,
Fran cia) a las ta sas más ba jas en Ho lan da (4,2%), Aus tria (5,2%), pa san -
do por unos 10 Esta dos con ta sas de de sem pleo para el pe río do en tre el 6-9 
%, in clu so Bul ga ria (8,1%)5.

4. Las po lí ti cas de em pleo e in clu sión so cial de los gru pos
des fa vo re ci dos en el mer ca do de tra ba jo de la UE: 
lo gros y nue vos problemas 

Du ran te la úl ti ma dé ca da, en las po lí ti cas de la UE y de los Esta dos
miem bros el em pleo tie ne un pa pel cru cial para el de sa rro llo de cada in di -
vi duo y de toda la so cie dad. 

Las po lí ti cas de em pleo en el ám bi to co mu ni ta rio y de cada uno de
los Esta dos vie nen de fi ni das y va lo ra das en fun ción de las po si bi li da des
que ofre cen para in cre men tar el em pleo en ge ne ral y, en es pe cial, el de los
gru pos de po bla ción con si de ra dos des fa vo re ci dos en el mer ca do de tra -
ba jo por te ner un ac ce so li mi ta do al mer ca do la bo ral y al em pleo, una tasa
de em pleo in fe rior, pe río dos de de sem pleo de ma yor du ra ción y ta sas de
de sem pleo su pe rio res, por lo cual lle gan a una si tua ción de po bre za y de
ex clu sión so cial. Por esta ra zón el ca rác ter y la efi ca cia de las po lí ti cas de
em pleo de los Esta dos miem bros de la UE es tán orien ta dos y son eva lua -
dos a par tir del cri te rio de la crea ción y ga ran tía de me jo res opor tu ni da des
de em pleo para toda la po bla ción en edad ac ti va (15-64), así como en fun -
ción de las po lí ti cas y de los re sul ta dos al can za dos en la in te gra ción la bo -
ral de las mu je res, de los tra ba ja do res de edad avan za da, de los jó ve nes y
de otros gru pos con di fi cul ta des de in clu sión en tér mi nos de em pleo y se -
gu ri dad so cial.

Crisis y retos para las políticas de empleo y de integración social: Bulgaria y Europa 117

5 Infor ma tion sour ce: Eu ros tat 15 March http://epp.eu ros tat.ec.eu ro pa.eu/por tal/page/
por tal/em ploy ment_unem ploy ment_lfs/data/da ta ba se.



Los pa rá me tros cuan ti ta ti vos y cua li ta ti vos del em pleo de ben ser
en ca ra dos como fac to res esen cia les no sólo de la in clu sión so cial en el
em pleo, sino tam bién del in cre men to de la pro duc ti vi dad y de la com pe ti -
ti vi dad de las eco no mías, y de ahí, como una pre mi sa para el in cre men to
del bie nes tar y de la cohe sión so cial. Esta es la ló gi ca sub ya cen te a mu -
chos de ba tes y una se rie de do cu men tos es tra té gi cos so bre el de sa rro llo
de la UE 6, en que el em pleo vie ne tra ta do como un fac tor esen cial para el
de sa rro llo exi to so y el in cre men to del ni vel de vida. 

Des de el pun to de vis ta del in di vi duo, el em pleo cons ti tu ye no sólo
una fuen te po ten cial de ren tas para una exis ten cia dig na, sino tam bién un
es pa cio en que los in di vi duos pue den de sa rro llar su per so na li dad, en ri -
que cien do y per fec cio nan do sus ca pa ci da des para rea li zar se me jor en el
mer ca do la bo ral y en sus pues tos de tra ba jo. La igual dad de opor tu ni da -
des para el ac ce so al em pleo es un de re cho fun da men tal con sa gra do en la
Car ta So cial Eu ro pea. Al mis mo tiem po, tan to en la teo ría como en la
prác ti ca en ma te ria de em pleo, se pone de re lie ve el he cho de que en la
fuer za de tra ba jo exis ten de ter mi na dos gru pos (jó ve nes, per so nas de bajo
ni vel edu ca ti vo, tra ba ja do res de las ca pas de ma yor edad, una par te de las
mu je res, per so nas de ca pa ci dad la bo ral dis mi nui da, etc.) cuyo ac ce so al
em pleo re sul ta di fi cul ta do por una se rie de pro ble mas ori gi na dos por va -
rios fac to res, por lo cual es tos gru pos se co lo can en la mira es pe cial de las
po lí ti cas de re gu la ción del mer ca do de trabajo.

Las re per cu sio nes so cia les ne ga ti vas de la cri sis tie nen ma yor im -
pac to en es tos gru pos, de ter mi nan do de ma ne ra du ra ble sus po si cio nes en
el mer ca do de tra ba jo. La si tua ción y los cam bios ocu rri dos en éste vie nen 
aso cia dos al con cep to de seg men ta ción del mer ca do de tra ba jo en el cual
lo que ca rac te ri za a di chos gru pos son las po si bi li da des re la ti va men te es -
ca sas de em pleo y mo vi li dad. Esta si tua ción está con di cio na da por la
exis ten cia de dos seg men tos fun da men ta les en el mer ca do de tra ba jo,
mer ca do de tra ba jo pri ma rio y se cun da rio, que se dis tin guen esen cial -
men te por los pa rá me tros de las con di cio nes de tra ba jo (ca rac te rís ti cas
del en tor no la bo ral y con te ni do del tra ba jo) y por las con di cio nes de em -
pleo (ca rac te rís ti cas de las re la cio nes con trac tua les con el em pre sa rio, es -
ta bi li dad del em pleo, ni vel del sa la rio y de la se gu ri dad so cial, opor tu ni -
da des de carrera).

El em pleo en el mer ca do pri ma rio de tra ba jo se ca rac te ri za por un ni -
vel re la ti va men te alto de sa la rio y se gu ri dad so cial, opor tu ni da des de pro -
mo ción pro fe sio nal y ca rre ra, em pleo se gu ro. En el mer ca do pri ma rio de
tra ba jo se de sem pe ñan ge ne ral men te las per so nas de alto ni vel edu ca ti vo
y ca li fi ca ción, con ca pa ci da des, por lo cual go zan de con di cio nes de tra -
ba jo y de em pleo re la ti va men te me jo res. Las com pa ñías ha cen in ver sio -
nes en la pro mo ción de los ocu pa dos en el mer ca do pri ma rio de tra ba jo y
tie nen in te rés e in cen ti vos para guar dar los. Las con di cio nes atra yen tes de 
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6 Estra te gia Eu ro pea de Empleo (1997), Estra te gia de Lis boa (mar zo de 2000), Agen -
da So cial Re no va da de la UE, etc. 



tra ba jo y em pleo cons ti tu yen un fac tor adi cio nal que de ter mi na la di ná -
mi ca re la ti va men te es ca sa de la ro ta ción en el mer ca do pri ma rio de tra ba -
jo. Este seg men to de la po bla ción ac ti va se mue ve en el ám bi to de la or ga -
ni za ción (pro mo ción pro fe sio nal) o en tre las or ga ni za cio nes y casi nun ca
se ve obli ga do a re gis trar se en las agen cias de em pleo. Las per so nas de
este seg men to go zan de una se gu ri dad re la ti va men te alta en el em pleo,
tra ba jan en bue nas con di cio nes y tie nen una mo vi li dad re la ti va men te in -
ten sa al in ter no y fue ra de las organizaciones.

El em pleo en el mer ca do se cun da rio de tra ba jo se ca rac te ri za por ni -
ve les re la ti va men te ba jos de sa la rio y se gu ri dad so cial, opor tu ni da des li -
mi ta das de pro mo ción pro fe sio nal y ca rre ra y de em pleo en el seg men to
más di ná mi co de los pues tos de tra ba jo en la or ga ni za ción. En este mer ca -
do ge ne ral men te se en cuen tra la fuer za de tra ba jo de bajo ni vel edu ca ti vo
que en prin ci pio tie ne ma yo res di fi cul ta des (y so bre todo en tiem pos de
cri sis) de in te gra ción la bo ral, em pleo pre ca rio, con di cio nes de tra ba jo re -
la ti va men te poco atrac ti vas. Las ta reas la bo ra les de las per so nas en el
mer ca do se cun da rio de tra ba jo ge ne ral men te no re quie ren una for ma ción 
es pe cial o pue den ser eje cu ta das des pués de una bre ve for ma ción. El mo -
vi mien to de la fuer za de tra ba jo en este mer ca do es in ten so por dos ra zo -
nes prin ci pa les. Por un lado los pues tos de tra ba jo y las con di cio nes de
em pleo no son atrac ti vos, y por otro lado los em plea do res no es tán dis -
pues tos a in ver tir en este seg men to de la fuer za de tra ba jo y a man te ner la
en em pleo. El re sul ta do prin ci pal de la seg men ta ción del mer ca do la bo ral
con sis te en la exis ten cia de de ter mi na dos gru pos en la fuer za de tra ba jo
que tie nen opor tu ni da des re la ti va men te es ca sas de em pleo, in clu so de
con se guir em pleos que ase gu ren una re mu ne ra ción es ta ble y dig na, una
se gu ri dad so cial ade cua da y pro mo ción pro fe sio nal. Los es tu dios so bre
la seg men ta ción del mer ca do de tra ba jo es ta ble cen va rios gru pos fun da -
men ta les que co rren el ries go de in cor po rar se al seg men to del mer ca do
se cun da rio de tra ba jo: la po bla ción ac ti va en las fa jas de edad in fe rio res y
su pe rio res, una par te de las mu je res, las per so nas con edu ca ción bá si ca o
in fe rior, las per so nas con dis ca pa ci da des, re pre sen tan tes de cier tas et nias
o ra zas y otros. En los es tu dios que he mos rea li za do7 du ran te los úl ti mos
años, la in te gra ción la bo ral de las per so nas per te ne cien tes a es tos gru pos,
así como las po lí ti cas de fi ni das e im ple men ta das vie nen eva lua das des de
“el en fo que de las ca pa ci da des”, con si de ran do las gran des po ten cia li da -
des del em pleo como fac tor para el in cre men to de los re cur sos de los in di -
vi duos. “Si el tra ba jo vie ne en ca ra do como un com po nen te de los fun cio -
na mien tos (func tio nings), se de ben con si de rar va rias otras ca rac te rís ti -
cas: par ti ci pa ción en ac ti vi da des de gru po, eva lua ción de las con di cio nes
de tra ba jo y de vida, re la cio nes so cia les en ri que ci das”8. 
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po li cies. In Sa lais, R. and Vi lle nue ve, R. (eds.). Eu ro pe  and the po li tics of ca pa bi li -
ties, Cam brid ge Uni ver sity Press, Cam brid ge.



Se gún el “en fo que de las ca pa ci da des” el aná li sis del bie nes tar y de 
las rea li za cio nes de las per so nas debe con si de rar las ca pa ci da des de los
in di vi duos para fun cio nar, sus po si bi li da des rea les de em pren der los ac -
tos que quie ren y de ser lo que quie ren ser. Estos ac tos (doings) y es ta dos 
(beings) que Amart ya Sen de sig na por fun cio na mien to rea li za do/al can -
za do (achie ved func tio ning) re pre sen tan el va lor de la vida. Los fun cio -
na mien tos (func tio nings) in clu yen el tra ba jo, el des can so, la edu ca ción,
la sa lud, la in te gra ción en la vida so cial, el res pe to de la per so na, etc. 

Apli can do el “en fo que de las ca pa ci da des” el em pleo vie ne en ca ra -
do como un re cur so para me jo rar las ca pa ci da des del in di vi duo de rea li -
zar los ac tos de sea dos y de al can zar los es ta dos de sea dos. Ello re quie re
ela bo rar y apli car po lí ti cas y me di das ade cua das para me jo rar el ac ce so
al em pleo de los gru pos des fa vo re ci dos en el mer ca do de tra ba jo que en
el con tex to de la cri sis pre sen tan ta sas re la ti va men te altas de desempleo, 
incluso de desempleo de larga duración. 

Entre las prio ri da des ma yo res de las po lí ti cas eu ro peas en el ám bi -
to del em pleo fi gu ran las po lí ti cas in te gra das de em pleo, for ma ción e in -
clu sión so cial que fa ci li ten las tran si cio nes rá pi das y efi cien tes de las
per so nas en tre em pleo, de sem pleo y for ma ción. “El ob je ti vo es con ven -
cer a las per so nas de la uti li dad que pre sen tan las tran si cio nes y de es ti -
mu lar las a bus car ac ti va men te em pleo, ase gu rán do les el apo yo ne ce sa -
rio. Las po lí ti cas a fa vor de la tran si ción en el mer ca do de tra ba jo de ben
ser en ca ra das en con jun to con las es tra te gias de in clu sión, en es pe cial
tra tán do se de las per so nas más dis tan tes del mer ca do de tra ba jo que im -
pli can sis te má ti ca men te la ne ce si dad de em pren der es fuer zos
com ple men ta rios9.

La tasa de em pleo de las mu je res en el con jun to de la UE ha au -
men ta do del 57,3% en 2006 al 59,1% en 2008, apro xi mán do se sen si ble -
men te al ob je ti vo fi ja do del 60 % en 2010. La ma yo ría de los Esta dos
(más de 14) en 2008 ha su pe ra do la me dia fi ja da como ob je ti vo para la
UE (60%), mien tras que otros 4 (en tre ellos Bul ga ria y la Re pú bli ca
Che ca) se han si tua do cer ca de este ob je ti vo. Ini cial men te el im pac to de
la cri sis en la si tua ción del em pleo se ha tra du ci do en una re duc ción me -
nos im por tan te. La baja de la tasa de em pleo de los hom bres es más sig -
ni fi ca ti va de bi do en lar ga me di da a la segregación de género observada
por actividades y sectores económicos.

El en ve je ci mien to in ten so de la po bla ción en Eu ro pa y en casi to -
dos los paí ses, cons ti tu yen do un gra ve de sa fío para los mer ca dos de tra -
ba jo y la es ta bi li dad de los sis te mas de se gu ri dad so cial, ha lle va do a la
adop ción de po lí ti cas en la UE y en los Esta dos miem bros orien ta das al
au men to de la ac ti vi dad y del em pleo de la po bla ción apta para el tra ba jo 
de las fa jas su pe rio res de edad, de orien ta cio nes y ob je ti vos es pe cia les.
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Por esta ra zón, una de las prin ci pa les preo cu pa cio nes en las po lí ti cas y
es tra te gias co mu ni ta rias que se con cre ti zan en los pla nes y programas
nacionales y regionales de empleo, se centra en este grupo de la
población. 

Antes del ini cio de la cri sis en la UE ha sido con se gui do un pro gre -
so sub stan cial en la rea li za ción del ob je ti vo de Lis boa so bre el em pleo
de los tra ba ja do res de edad avan za da. La tasa de em pleo al can za da en
2008 era del 45,6% fren te al ob je ti vo fi ja do en el 50% para 2010, con ti -
nuan do a au men tar has ta en 2009. Aun que a rit mos más len tos, la tasa de 
em pleo en esta faja de edad ha au men ta do del 42,3% en 2005 al 45,6%
en 2008. Prác ti ca men te a par tir de 2006 la tasa de em pleo de los tra ba ja -
do res de edad avan za da no ha de ja do de sub ir (2007 y 2008). A di fe ren -
cia de los re sul ta dos con se gui dos con res pec to a los de más ob je ti vos en
el ám bi to del em pleo, la tasa de em pleo de los tra ba ja do res de edad
avanzada es la única que no ha bajado, incluso en el inicio de 2009. 

La Estra te gia de Lis boa y las re co men da cio nes co ne xas so bre el
em pleo de di can una aten ción es pe cial a las me di das ten dien tes a pro mo -
ver e in cen ti var el em pleo de los jó ve nes. Sin em bar go, ac tual men te se
plan tea con par ti cu lar gra ve dad el pro ble ma del em pleo ju ve nil en el
con tex to de cri sis cada vez más pro fun da. El im pac to de la cri sis so bre el 
em pleo de los jó ve nes en la UE es ex tre ma men te ne ga ti vo. El nú me ro de 
los jó ve nes con em pleo en la UE se ha re du ci do apro xi ma da men te 1,4
mi llón (-6,0%) sólo en el pri mer tri mes tre de 2009 con res pec to al mis -
mo tri mes tre de 2008. En casi to dos los paí ses se ob ser va una baja de la
tasa de em pleo ju ve nil. Es par ti cu lar men te fuer te la baja en el se gun do
se mes tre de 2008 y el ini cio de 2009. So la men te unos cuan tos paí ses
(Di na mar ca, Bul ga ria, Chi pre, Ho lan da, Ru ma nia) re gis tran un au men -
to en el pe río do men cio na do. No obs tan te, en es tos paí ses tam bién se
ob ser va una baja del em pleo des pués del ter cer tri mes tre de 2008. Entre
los paí ses que re gis tran la más fuer te re duc ción del em pleo de los jó ve -
nes fi gu ran aque llos en que la ac ti vi dad eco nó mi ca ha su fri do ma yor
con trac ción (paí ses bál ti cos, Espa ña e Irlan da): más del 20% des de el
ini cio has ta el se gun do tri mes tre de 2009. Se po dría re su mir que la ma -
yo ría de los paí ses en la UE re gis tra una baja de la tasa de em pleo de los
jó ve nes, sien do más pro nun cia da esta baja en Irlan da, Le to nia y Espa ña.

A par tir de la mi tad (ju lio) de 2009 la tasa de de sem pleo de los jó -
ve nes si gue en cons tan te au men to, al can zan do en ene ro de 2010 el por -
cen ta je me dio de 20,9 % en la UE, pero en cua tro Esta dos ul tra pa sa el
30%: Hun gría (30,4%), Irlan da y Eslo va quia (33,6%), lle gan do en
Espa ña casi al 40% (39,6%). En mu chos de los paí ses que han pre sen ta -
do da tos, la tasa de de sem pleo de los jó ve nes es su pe rior a la me dia de la
UE, va rian do en tre el 21% y el 30% (Ita lia, Sue cia, Fran cia, Bél gi ca, Po -
lo nia, Fin lan dia, Re pu bli ca Che ca, Por tu gal, Bul ga ria). Las ta sas más
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ba jas de de sem pleo de los jóvenes se verifican en Holanda (8,1%) y
Alemania (10%).

Estas ten den cias en el mer ca do de tra ba jo se ins cri ben en la ten den -
cia más ge ne ral de ac ce so di fí cil de las per so nas de ni ve les edu ca ti vos
in fe rio res. A par tir del 2000 en los paí ses de la UE van di mi nu yen do
pro gre si va men te las opor tu ni da des de em pleo de las per so nas poco ins -
trui das. Por ejem plo, si en 2001 el 28,1% de las per so nas de bajo ni vel
edu ca ti vo en tre 25 y 64 años de edad te nían em pleo, en 2008 este por -
cen ta je se si tua ba en el 22,3%. Al mis mo tiem po las ta sas re la ti va men te
ele va das de de sem pleo de las per so nas de ba jos ni ve les edu ca ti vos han
sub i do du ran te el mis mo pe río do. Los es tu dios re ve lan que en el con tex -
to de la cri sis la fuer za de tra ba jo con me nor for ma ción es la que tie ne
me nos opor tu ni da des de em pleo. La cau sa prin ci pal es el in te rés re la ti -
va men te es ca so de los em plea do res en guar dar fuer za de tra ba jo de po -
cas ha bi li da des y adap ta bi li dad. Por esta ra zón las po lí ti cas y me di das
orien ta das a la pro mo ción ace le ra da y actualización de los
conocimientos y habilidades de las per so nas están en el centro de las
políticas europeas de empleo.

Di ná mi ca de la tasa de em pleo y de de sem pleo de las per so nas
de 25 a 64 años con es tu dios in fe rio res a los se cun da rios

 en la UE para el pe río do 2001-2008 

2001 2002 2004 2006 2008

De sem pleo 37,1 36,1 34,4 34,8 38,2

Empleo 28,1 27,3 25,3 23,8 22,3

La re duc ción del de sem pleo (ge ne ral, fe me ni no, ju ve nil y de los
tra ba ja do res de edad avan za da) en la UE era uno de los prin ci pa les ob je -
ti vos en el mer ca do de tra ba jo, sien do con si de ra do un re sul ta do na tu ral
del lo gro de los ob je ti vos fi ja dos por la Estra te gia de Lis boa en Mate ria
de Cre ci mien to Eco nó mi co y Empleo. En con se cuen cia de las me di das
adop ta das por los paí ses de la UE, el de sem pleo ten día de he cho a ba jar
has ta el ini cio de la cri sis. En el pe río do 2005-2007 la tasa de de sem pleo
ge ne ral en la UE ha pa sa do del 8,9% en 2005 al 7% en 2008. Este pro ce -
so ha afec ta do a la ma yo ría de los Esta dos miem bros de la UE. En al gu -
nos que te nían una tasa de de sem pleo re la ti va men te ele va da, la re duc -
ción ha sido bas tan te más im por tan te (Po lo nia y Eslo va quia). El agra va -
mien to de la cri sis a par tir de la mi tad de 2008 ha ori gi na do un brus co in -
cre men to de la tasa de de sem pleo en la UE. En el pri mer tri mes tre de
2009 la tasa de de sem pleo ge ne ral se si tua ba ya en el 8,7%. El au men to
del de sem pleo re sul ta de su evo lu ción en to dos los paí ses de la Unión.
De ma ne ra más sen si ble ha au men ta do el de sem pleo en Espa ña, sin em -
bar go im por tan tes au men tos se ob ser van tam bién en los paí ses bál ti cos
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(Li tua nia, Le to nia y Esto nia). Irlan da, Hun gría y Eslo va quia re gis tran
igual men te ele va das ta sas de desempleo. 

5. La situación en Bul garia: logros, nuevos problemas 
y desafíos 

La eco no mía búl ga ra ha en tra do en fase de re ce sión con cier to re -
tra so, con res pec to a la ma yo ría de los paí ses de la UE. Los efec tos de la
cri sis en la eco no mía búl ga ra han em pe za do a ma ni fes tar se a par tir de la
se gun da mi tad de 2008 y a fi na les del mis mo año la tasa de cre ci mien to
del PIB era in fe rior de 3,5 pun tos a la re gis tra da en el pri mer tri mes tre.
En 2009 el PIB se ha re du ci do sen si ble men te y esta ten den cia se man tie -
ne en 2010. La pro fun di dad de la re ce sión por aho ra pue de ser con si de -
ra da mo de ra da, frente al hundimiento que han sufrido los demás países
miembros. 

La re duc ción de la ac ti vi dad eco nó mi ca en Bul ga ria ha afec ta do en
ma yor me di da a la in dus tria (de ex trac ción y trans for ma ción) y la cons -
truc ción. Se ob ser va un des cen so más im por tan te del em pleo en de ter -
mi na dos sec to res de la eco no mía búl ga ra (me ta lur gia, quí mi ca, ex trac -
ción de car bón, me tal me cá ni ca, cons truc ción, el sec tor de los ser vi cios
fi nan cie ros y de ase so ra mien to), en cier tas re gio nes y lo ca li da des. Las
re per cu sio nes de la cri sis en los pa rá me tros del mer ca do la bo ral se tra -
du cen en un au men to del de sem pleo, reducción del empleo, un fuerte
estancamiento en la creación de nuevos empleos.

Los efec tos ne ga ti vos de la cri sis en el mer ca do de tra ba jo en Bul -
ga ria vie nen agra va dos por la exis ten cia de fac to res adi cio na les como el
re tor no de un cre cien te nú me ro de emi gran tes búl ga ros de los paí ses en
que tra ba ja ban re cien te men te (Espa ña, Ita lia y otros), la fal ta de cua dros
cua li fi ca dos en de ter mi na das pro fe sio nes cuya de man da se man tie ne in -
clu so en el con tex to de la cri sis, la cre cien te tasa de de sem pleo, la ele va -
da pro por ción de los de sem plea dos de lar ga du ra ción y en es pe cial de
los de sem plea dos de escasa formación, jóvenes y representantes de
ciertas etnias. 

La tasa de empleo alcanzada en Bul garia (64% en 2008) ha
acercado sensiblemente el país al objetivo de Lisboa (el 70%), siendo un 
resultado tanto del crecimiento económico relativamente elevado como
de la política activa llevada a cabo en el mercado de trabajo. En Bul garia 
las repercusiones de la cri sis económica en la situación del empleo han
empezado a manifestarse desde fi na les de 2008, continuando a
agravarse en 2009 con mayor intensidad respecto al año precedente.

Frente al descenso del empleo y al aumento del desempleo
iniciados a principios de 2009, el país corre el riesgo de aumentar su
retraso en la consecución de los objetivos fijados con respecto al
mercado de trabajo, en la medida en que la salida de la cri sis es todavía
incierta.
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Des de el pun to de vis ta de los ob je ti vos fi ja dos, el ma yor pro gre so,
com pa ra do con los in di ca do res de los de más Esta dos, pue de ser ob ser -
va do en la tasa de em pleo de las mu je res que, en prin ci pio, en los paí ses
de Eu ro pa Orien tal, in clu so en Bul ga ria, ha sido re la ti va men te ele va da
du ran te la se gun da mi tad del si glo XX. El ni vel y la di ná mi ca del em -
pleo de las mu je res (59,5% en 2008 y 59% en la se gun da mi tad de 2009)
son con men su ra bles con los al can za dos en la UE y pró xi mos del ob je ti -
vo (el 60% en 2010), pero la con se cu ción de esta meta no es pro ba ble en
los años de cri sis y de re cu pe ra ción de la cri sis. Lo que si gue sien do un
pro ble ma es la gran dis pa ri dad en tre la tasa de em pleo de los hom bres y
la de los jó ve nes y de los tra ba ja do res de edad avan za da, la mar ca da se -
gre ga ción de las mu je res en las ac ti vi da des eco nó mi cas y pro fe sio nes
es ca sa men te re mu ne ra das, el des ni vel sa la rial en tre mu je res y hom bres
(de un 15-17 % en el úl ti mo de ce nio), la ele va da ocu pa ción de las mu je -
res en tra ba jos do més ti cos y la to da vía di fí cil con ci lia ción en tre ocu pa -
ción pro fe sio nal y vida fa mi liar. Uno de los ma yo res lo gros es el ele va -
do ni vel de em pleo de las mu je res de for ma ción uni ver si ta ria (en cier tos
años in clu so su pe rior al de los hom bres), pero ello im pli ca un cos te más
ele va do: la di fí cil con ci lia ción del tra ba jo re mu ne ra do y no re mu ne ra do, 
así como el com pro mi so de tra ba jar en em pleos y ac ti vi da des eco nó mi -
cas que re quie ren ni ve les in fe rio res de es tu dios y for ma ción pro fe sio -
nal. En otras pa la bras, el ele va do em pleo de las mu je res de for ma ción
su pe rior se debe a su gran fle xi bi li dad en la con ci lia ción del tra ba jo re -
mu ne ra do y no re mu ne ra do en to das las fa ses de su tra yec to ria laboral o
profesional. 

La re duc ción re la ti va men te mo de ra da del em pleo de las mu je res
en los años de cri sis tie ne una re per cu sión ne ga ti va re la ti va men te es ca sa 
en el ni vel gen eral de empleo. 

El em pleo de los jó ve nes ha se gui do au men tan do, aun que poco, en
los prin ci pios de 2009, ha cien do del país una de las po cas ex cep cio nes
en la UE jun to con paí ses de ten den cias si mi la res, pero al mis mo tiem po, 
Bul ga ria no di ver ge de la ten den cia ge ne ral al au men to del de sem pleo
que afec ta en ma yor me di da a los jó ve nes. El de sem pleo de los jó ve nes
ha em pe za do a sub ir des de fi na les de 2008. En el pri mer tri mes tre de
2009 la tasa de de sem pleo ha al can za do el 14,2%, pero se ha man te ni do
in fe rior a la me dia en la UE para el mis mo pe río do. Con el agra va mien to 
de la re ce sión eco nó mi ca, el desempleo de los jóvenes aumenta con
mayor intensidad. 

Des pués de 2008 el nú me ro de los tra ba ja do res de edad avan za da
ha se gui do en au men to de bi do a va rios fac to res esen cia les: la po lí ti ca
lle va da a cabo en el mer ca do de tra ba jo, la co yun tu ra eco nó mi ca fa vo ra -
ble y la re for ma en cur so en el país con vis tas al au men to de la edad de
ju bi la ción. En este pe río do Bul ga ria, jun to con la Re pú bli ca Che ca, se
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si túa en el pe que ño gru po de paí ses de la UE que se apro xi man al ni vel
as pi ra do de 50% de em pleo de los tra ba ja do res de edad avan za da. La
tasa al can za da en el país (46% en 2008 y 46,5% en el se gun do tri mes tre
de 2009), no sólo se man tie ne, sino que au men ta li ge ra men te. No obs -
tan te esta ten den cia po si ti va, el len to e ines ta ble cre ci mien to de este in -
di ca dor en el con tex to de la cri sis de ter mi na las po si bi li da des li mi ta das
de con se guir has ta fi na les de 2010 el ob je ti vo fijado.

A par tir de 2009, con el agra va mien to de la re ce sión eco nó mi ca, el
de sem pleo en el país ha ido au men tan do gra dual men te des pués del des -
cen so re gis tra do en los úl ti mos años, in clu so a lo lar go de 2008. En el
pri mer tri mes tre de 2009, la tasa de de sem pleo se si tua ba en uno de los
ni ve les más ba jos de los úl ti mos vein te años (6,4%). Des pués ha em pe -
za do a sub ir, su pe ran do ya el 10 %, y en cier tas re gio nes y gru pos de po -
bla ción, al can zan do ni ve les sen si ble men te más ele va dos. Al es ti mar la
tasa real de de sem pleo en el país es pre ci so con si de rar, ade más de los
de sem plea dos re gis tra dos, tam bién el nú me ro no in fe rior de tra ba ja do -
res de sa len ta dos (per so nas ma yo res de 15 años en de sem pleo pro lon ga -
do que no bus can em pleo por con si de rar que no lo conseguirán), por lo
cual el nivel real de desempleo probablemente es mucho más elevado. 

El nú me ro de los jó ve nes de sem plea dos re gis tra dos en las agen cias 
de em pleo au men ta, sien do la tasa de cre ci mien to su pe rior a la del de -
sem pleo ge ne ral. Una par te de los jó ve nes no tie ne ca li fi ca ción, otra par -
te (los que ter mi nan sus es tu dios se cun da rios o su pe rio res) no tie ne ex -
pe rien cia, por lo cual am bos gru pos tie nen es ca sas opor tu ni da des de en -
con trar em pleo, so bre todo en el con tex to de la cri sis. A pe sar de la po lí -
ti ca de in cor po ra ción prio ri ta ria de los jó ve nes de sem plea dos en los pro -
gra mas y me di das de pro mo ción del em pleo rea li za dos por la Agen cia
de Empleo por re gio nes y mu ni ci pios, los jó ve nes (has ta 29 años de
edad) abar ca dos por los pro gra mas y me di das ela bo ra dos con cre ta men -
te para ellos son me nos res pec to al mis mo pe río do de 2008, de bi do prin -
ci pal men te a la re duc ción importante en 2010 de los recursos
financieros destinados a las políticas activas en el mercado de trabajo. 

Los cam bios ocu rri dos en la es truc tu ra del de sem pleo por ni ve les
de es tu dios y ca li fi ca ción pro fe sio nal si guen la ló gi ca de los ope ra dos en 
el de sem pleo ge ne ral. Entre los jó ve nes de sem plea dos has ta 29 años de
edad, el gru po más nu me ro so y de ma yor pro por ción si gue sien do el de
los jó ve nes re gis tra dos sin ca li fi ca ción y es pe cia li dad (67,1%). Los de
pro fe sio nes ma nua les cons ti tu yen un 13,5%, y los téc ni cos un 19,4%.
En la es truc tu ra por ni ve les de edu ca ción los jó ve nes has ta 29 años de
edad con edu ca ción bá si ca o in fe rior tam bién for man el gru po de ma yor
pro por ción: 55,1%. Si guen los jó ve nes de sem plea dos de edu ca ción se -
cun da ria es pe cia li za da y pro fe sio nal: 23,4% y los de edu ca ción se cun -
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da ria ge ne ral: 13,3% 10. El gru po me nos numeroso sigue siendo el de los 
jóvenes de educación su pe rior, pero su proporción está en aumento. 

6. Cri sis y retos para las políticas de empleo: UE y Bul garia

Las me di das para ate nuar el im pac to de la cri sis y las po lí ti cas de
em pleo y de in te gra ción so cial

Para contrarrestar los efectos negativos de la cri sis en el desarrollo
económico y so cial, la Comisión Europea ha adoptado el Plan de Re cu -
pe ra ción Eco nó mi ca (noviembre de 2008) y una serie de acciones
coordinadas para conjugar los esfuerzos de los países miembros de la
UE por reducir y superar rápidamente la cri sis11. El Plan prevé apoyar a
la economía real y reforzar la credibilidad mediante acciones dirigidas a
las condiciones monetarias y de crédito, la política presupuestaria,
acciones en el ámbito de las cuatro prioridades de la Estrategia de
Lisboa, incluso inversiones en las per so nas, en la actividad empresarial,
en la infraestructura y la energética, en la investigación científica y la
innovación. 

Las me di das adop ta das por la UE12 y los go bier nos na cio na les para 
su pe rar los im pac tos so cia les de la cri sis apun tan a in ver tir las ten den -
cias ne ga ti vas en el mer ca do de tra ba jo que se ve ri fi can par ti cu lar men te
des pués de la se gun da mi tad de 2008 y que con sis ten en el au men to del
de sem pleo, la re duc ción del em pleo, la baja en la de man da de tra ba jo, el
de te rio ro de la si tua ción de los gru pos vul ne ra bles en el mer ca do de tra -
ba jo. Des de una pers pec ti va más ge ne ral, las me di das adop ta das pue den 
ser agru pa das en me di das para: pre ser var los em pleos exis ten tes y crear
nue vos; man te ner el ni vel de in gre sos de la po bla ción y dar apo yo a los
más afec ta dos por la cri sis; mo der ni zar los mer ca dos la bo ra les y me jo -
rar su efi cien cia con mi ras a re for zar la ca pa ci dad de adap ta ción de la
fuer za de tra ba jo; horarios de trabajo más flexibles que permitan
mejorar la calificación y el reciclaje de la fuerza de trabajo. 

En tre las principales medidas para superar el impacto negativo de
la cri sis en los mercados de trabajo figuran las dirigidas a tres
prioridades clave: 

Man te ner el em pleo a tra vés de me di das ten dien tes a pre ser var el
em pleo de los ya ocu pa dos, fa ci li tar el cam bio de em pleo, apo yar la rees -
truc tu ra ción, crear nue vos pues tos de tra ba jo y ree qui li brar el mer ca do de
tra ba jo. Los Esta dos po nen el acen to en el em pleo a cor to pla zo como un
me dio para man te ner a los ocu pa dos, com bi nán do lo con for ma ción y
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nue va ca pa ci ta ción, de modo que los tra ba ja do res y las com pa ñías es tén
pre pa ra dos para el pe río do pos te rior a la cri sis. Una aten ción es pe cial se
de di ca a las me di das orien ta das a los gru pos más vul ne ra bles que pue den
ser más afec ta dos por la cri sis: los jó ve nes, los tra ba ja do res de edad avan -
za da, las mu je res y las per so nas con dis ca pa ci dad.

 Me jo rar las com pe ten cias ade cua das a las ne ce si da des del mer ca -
do de tra ba jo, ha cien do in ver sio nes en edu ca ción y ca pa ci ta ción que lle -
ven al in cre men to de la pro duc ti vi dad y de la com pe ti ti vi dad, pero tam -
bién a la re duc ción de la ex clu sión so cial y a ma yor igual dad me dian te la 
crea ción de más y me jo res em pleos. La in cor po ra ción de los jó ve nes al
mer ca do de tra ba jo tie ne que ser con se gui da me dian te las in ver sio nes en 
for ma ción y re ci cla je, el apo yo para su pe rar el de sem pleo ju ve nil y el
aban do no pre ma tu ro de la es cue la. El in cre men to de las com pe ten cias y
ca pa ci da des es con si de ra do de im por tan cia es tra té gi ca para el fu tu ro
eco nó mi co y so cial de la UE tan to a cor to como a lar go plazo. 

 Crear con di cio nes que per mi tan in cre men tar el ac ce so al em pleo
con el ob je ti vo de re du cir el de sem pleo de lar ga du ra ción y la ex clu sión
so cial, acen tuan do en de ter mi na dos gru pos: los jó ve nes que ter mi nan
sus es tu dios, las per so nas con dis ca pa ci dad, los de sem plea dos de lar ga
du ra ción y de es ca sa ca li fi ca ción, etc. Ello re quie re coor di nar las po lí ti -
cas so cia les, ma croe co nó mi cas y de em pleo y apli car un en fo que in te -
gra do a ni vel na cio nal y co mu ni ta rio. La fle xi bi li dad aso cia da a la se gu -
ri dad (el con cep to de fle xi se gu ri dad) con vis tas a con tra tar más per so nas 
es un plan tea mien to va lio so, pero tie ne que ser acom pa ña da de in ver sio -
nes en for ma ción con mi ras al em pleo tan to ini cial como sucesivo.

La cum bre de la Unión Eu ro pea so bre el em pleo, rea li za da en
mayo de 2009, ha de ter mi na do ám bi tos con cre tos de ac tua ción en los
cua les los paí ses miem bros de la UE cen tran su aten ción: me jor apro ve -
cha mien to de los es que mas de ho ra rio re du ci do; ac ti va ción y ges tión de
la rees truc tu ra ción (a tra vés del diá lo go so cial y sus es truc tu ras); apo yo
a la crea ción de nue vos em pleos; apo yo a la mo vi li dad de la fuer za de
tra ba jo; pro mo ción pro fe sio nal y fo men to del apren di za je a lo lar go de
toda la vida; ayu da a los jó ve nes; ac cio nes para fa ci li tar el ac ce so al em -
pleo; apro ve cha mien to más efi cien te de los fon dos co mu ni ta rios (es -
truc tu ra les y de cohe sión) para la rea li za ción de los pro gra mas; ges tión
más efi caz de los mer ca dos la bo ra les; ul te rior pro mo ción de los ser vi -
cios de empleo. 

Los programas nacionales frente a la cri sis son elaborados por los
países miembros de la UE de acuerdo a los objetivos a largo plazo de
desarrollo de los mercados laborales. El “en fo que” co mu ni ta rio para
superar la cri sis requiere determinar las proyecciones y dimensiones
nacionales de varios documentos más recientes de la Comisión Europea
de extrema im por tan cia: “Mo tor de la recuperación en Europa”13,
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“Com pro mi so compartido en fa vor del empleo”14 y el programa “Nue -
vas cualificaciones para nuevos empleos ”15.

La eficacia de los paquetes de programas propuestos a fa vor del
empleo frente a la cri sis tiene no sólo parámetros cuantitativos, sino
también importantes parámetros cualitativos y horizontes temporales.
La cuestión estratégica para evaluar la eficiencia de los programas y
medidas llevados a cabo para superar la cri sis es en qué medida han
contribuido a la realización de cambios significativos en la calidad y la
redistribución sec to rial de los recursos humanos. 

Una de las iniciativas de la Comisión Europea16 tiene el objetivo de 
garantizar mejor adecuación de las calificaciones a las necesidades del
mercado de trabajo en la UE, así como de analizar y pronosticar más
eficazmente las calificaciones que serán requeridas y buscadas en el
mercado de trabajo. Las medidas orientadas a la incorporación laboral
de ciertos grupos, como los integrados por los trabajadores de escasa
calificación y los trabajadores de edad avanzada, incluyen la promoción
de su formación profesional y el incremento de sus capacidades y
competencias asegurando un financiamiento adecuado, incluso con
recursos del Fondo So cial Europeo. 

 Las medidas y herramientas adoptadas en Bul garia están
orientadas a tres principales áreas de intervención: en el ámbito de la
política eco nó mi ca: apo yo al desarrollo y a la reestructuración de la
actividad empresarial; en el ámbito de la política so cial: pro tec ción so -
cial y estimulación del comportamiento activo de las per so nas en el
mercado de trabajo y de su rápida adaptación a los cambios en las
condiciones; en el ámbito de la política ins ti tu cio nal: rea li za ción del
cambio necesario y adaptación de las regulaciones equilibrando la
libertad empresarial y la seguridad so cial. 

El primer paquete de programas y medidas frente a la cri sis ha sido
puesto en marcha en el segundo trimestre de 2009, cuando las
dimensiones y repercusiones de la cri sis en la economía se han hecho
más nítidas. Estos programas y medidas, al igual que en los demás
países miembros, se han adicionado al Plan Nacional de Empleo vigente 
en 2009 y a los programas realizados en el marco del Programa Ope ra ti -
vo para la Pro mo ción de los Re cur sos Hu ma nos.

Las ac cio nes fren te a la cri sis lle va das a cabo du ran te la pri me ra
mi tad de 2009 en el mer ca do de tra ba jo tie nen esen cial men te un ca rác ter 
pa lia ti vo, como los es que mas de tiem po de tra ba jo re du ci do con com -
pen sa cio nes de las pér di das de ren ta la bo ral; in cen ti vos a los em plea do -
res para man te ner el em pleo; es tí mu los a la con tra ta ción de de sem plea -
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dos de los gru pos en ries go; crea ción de nue vos em pleos y for ma ción y
ca li fi ca ción pro fe sio nal en el mar co de los pro gra mas in clui dos en el
Plan Na cio nal de Empleo y de los fi nan cia dos en base a pro yec tos pre -
sen ta dos en el marco del Programa operativo “Pro mo ción de los
Recursos Humanos”.

Las 60 nuevas medidas aprobadas en el segundo trimestre de 2010
son objeto de vivos de bates y críticas en el país. Se considera que están
dirigidas principalmente a la superación del déficit presupuestario y no
tanto a la salida de la cri sis y a la recuperación económica. Una de las
medidas, por ejemplo, prevé la supresión de las restricciones impuestas
al montante de las prestaciones de desempleo (límites mínimo y
máximo), quedando en vigor la regla de abonar el 60% de la
remuneración laboral bruta an te rior al desempleo. Esta medida también
es muy discutible. Por un lado, se otorgan más recursos de que los
desempleados pueden disponer para buscar empleo, pero por otro lado
se considera que el mayor recurso financiero disponible re duce la
actividad en la búsqueda de una salida del desempleo.

Po lí ti cas ac tua les a fa vor de gru pos des fa vo re ci dos en el mer ca -
do la bo ral en Bul ga ria 

Desde los inicios de 2010 las medidas aplicadas para incentivar el
empleo comprenden acciones dirigidas a la colocación de per so nas en
empresas, a la realización de programas y medidas de empleo,
formación y capacitación profesional de desempleados y empleados17.

 El programa nacional “De las ayudas sociales a la garantía de
empleo” sigue siendo el programa más importante, a pesar de la política
de restricción de su ámbito llevada a cabo en los últimos años. Su
objetivo es garantizar empleo, integración so cial y mejor empleabilidad
a los desempleados que se be ne fi cian de ayudas sociales mensuales,
para quie nes ésta es la única manera de trabajar y de recibir rentas. Se
proporciona un empleo tem po ral a los desempleados de larga duración,
principalmente sin profesión y de bajo nivel escolar, pero no se forman
en ellos capacidades y oportunidades de salir de la situación que los
afec ta: de sem pleo prolongado y escasas posibilidades de superarlo,
falta de capacidades para incorporarse al empleo permanente y de
mejorar su calificación. 

El pro gra ma na cio nal “Asis ten tes a Per so nas con Dis ca pa ci dad”
pro por cio na cui da dos en am bien te fa mi liar a per so nas con dis ca pa ci dad
per ma nen te o a per so nas so li ta rias gra ve men te en fer mas, ase gu ran do al
mis mo tiem po em pleo a de sem plea dos como asis ten tes per so na les y so -
cia les. Otro pro gra ma, el Pro gra ma Na cio nal de Empleo y For ma ción a
Fa vor de Per so nas con Dis ca pa ci dad Per ma nen te se pro po ne me jo rar la
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em plea bi li dad y ase gu rar em pleo a uno de los gru pos de más di fí cil rea li -
za ción en el mer ca do de tra ba jo: el de las per so nas con discapacidad.

En el marco del Programa Nacional de Apo yo a la Ma ter ni dad
siguen trabajando las per so nas in clui das en el programa en períodos
anteriores. Este programa incentiva el empleo de las mujeres y su
desarrollo profesional asegurando cuidados a sus hi jos, promoviendo la
mejor conciliación de la vida fa mil iar y profesional, creando al mismo
tiempo empleo para per so nas en busca de trabajo y proporcionando
cuidados de calidad a los menores. 

Se realiza relativamente bien el Programa Nacional “Nuevas
Opor tu ni da des de Empleo” en el cual se incorporan los despedidos en
consecuencia de la cri sis económica, siéndoles prioritariamente
destinado un conjunto de ser vi cios: in for ma ción, asesoramiento,
orientación hacia vacantes existentes, motivación, formación para la
adquisición de calificación profesional y competencias clave, empleo
subsidiado. Se acentúa en la incorporación prioritaria a empleos
subsidiados de per so nas despedidas que tienen hijos con discapacidad y
menores de 18 años de edad, exigiéndose que los hijos frecuenten la
escuela. Para favorecer la adquisición de antigüedad profesional por
jóvenes desempleados que han terminado sus estudios me dios, téc ni cos
o superiores y facilitar la transición de la enseñanza al empleo, se realiza 
el programa “Arranque en la Carrera”, articulado en dos componentes:
componente 1: para jóvenes que han terminado sus estudios superiores,
contratados por las administraciones públicas; y componente 2: para
jóvenes que han terminado sus estudios secundarios, contratados por los 
empleadores del sec tor privado. 

Gran efecto so cial tiene el Programa Nacional “Activación de Per -
so nas Inac ti vas” cuyo objetivo es activar e incorporar en el mercado de
trabajo a per so nas inactivas y desalentadas, sensibilizarlas y motivarlas
para registrarse en los servicios de empleo para acceder al derecho de ser 
integradas en formación y/o empleo. De esta manera se consigue la
integración so cial de las per so nas económicamente inactivas en edad de
trabajo, la reducción del riesgo de pobreza y el incremento de la fuerza
de trabajo en el país.

Mediante el programa operativo a fa vor de los recursos humanos,
cuyos importantes recursos financieros provienen esencialmente de los
fondos de cohesión de la UE, se financian acciones en el marco del
proyecto “Mejorar el empleo de los jóvenes mediante su integración
estable en el mercado de trabajo en Bul garia”. El objetivo del proyecto
es mejorar la competitividad y la empleabilidad de los jóvenes
desempleados de menos de 30 años, registrados en los servicios de
empleo, proporcionándoles formación en Tec no lo gías de Infor ma ción y
Comu ni ca ción (TIC) y aprendizaje intenso de lenguas extranjeras. Las
acciones en el marco del proyecto comprenden la investigación de las
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necesidades que sienten los empleadores en cuanto a cursos concretos
de lenguas extranjeras, prestación de servicios de mediación laboral,
incluso elaboración de un plan in di vid ual de acción, formación en
tecnologías de la información y la comunicación, aprendizaje intenso de 
lenguas extranjeras y formación motivacional. Para garantizar la
eficiencia del programa, como mínimo un 50% de los jóvenes que
terminan con éxito los cursos de formación tendrán empleo asegurado. 

El programa “Estimular el arranque de proyectos a fa vor de la
actividad económica autónoma” prevé ayudar a per so nas desempleadas
con ideas claras para emprender una actividad económica, prestándoles
formaciones especializadas y servicios. Este programa favorece la
activación de los desempleados y su capacitación para in sertar se
establemente en actividades económicas y empleos, para conseguir
rentas para si y sus familias, para contratar e integrar a otros. El proyecto 
prevé para 2010 dar cursos de formación en capacidades empresariales
y gestión a per so nas desempleadas seleccionadas por las agencias lo -
cales de empleo en el territorio de todo el país, así como su ase sora mien -
to para iniciar una actividad autónoma. 

A través del programa “Adap ta bi li dad” viene ampliado el ámbito
de las medidas frente a la cri sis, siendo el objetivo, por un lado, limitar
las supresiones masivas de empleo y la salida de trabajadores que por
razones económicas no pueden recibir su salario completo, y por otro
lado permitir a los empleadores mantener el per so nal que van a precisar
du rante la salida de la cri sis y la reanimación del mercado. Los
trabajadores reciben recursos com ple men tarios bajo la forma de bo nos
para la formación profesional du rante el período en que trabajan a
tiempo parcial, así como una beca para el período de formación, pero no
su pe rior a seis meses. Du rante el período de formación a las per so nas
vienen asegurados medios de transporte para la ida y la vuelta del centro
formativo, cuando la formación es proporcionada en una localidad
distinta de la localidad de residencia de las per so nas.  

A fin de im ple men tar los prin ci pios del apren di za je per ma nen te y
de me jo rar la com pe ti ti vi dad y la ca li dad de vida de los de sem plea dos y
de los em plea dos se rea li za el pro gra ma Ser ca paz. Se con si de ra que su
eje cu ción per mi ti rá a los asa la ria dos con tra ta dos y a los au tó no mos,
cual quie ra que sea su es fe ra de ac ti vi dad, fre cuen tar cur sos para ad qui rir 
ca li fi ca ción pro fe sio nal o ca pa ci da des claves y mejorar su em plea bi li -
dad u oportunidades de carrera.

Lo que constituye un reto importante para la realización de las
políticas a fa vor del empleo y de la integración so cial en el contexto de
la cri sis son las posibilidades financieras muy limitadas y los problemas
que se van vislumbrando en este ámbito con el aumento del déficit
presupuestario. Hay que añadir el hecho de que todavía no se verifica ni
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una restricción de la envergadura de la cri sis en el país, ni el inicio de la
recuperación de la actividad económica del mundo empresarial.

Por la importante reducción de los recursos financieros destinados
al plan nacional de empleo viene restringido el alcance y el contenido de 
las políticas activas a fa vor del empleo. Por ejemplo, en el primer
trimestre de 2010 el número de los nuevos incorpora dos en programas y
medidas de empleo y formación ha disminuido dos veces con respecto al 
mismo periodo de 200918.

Los recursos financieros fuertemente limitados para las políticas
activas en el mercado de trabajo han impuesto la necesidad de mejorar
su eficiencia. En este sentido se dedica una atención es pe cial a los
programas que aseguran empleo tem po ral a los desempleados de larga
duración con bajos niveles educativos y sin profesiones, a los
desempleados que tienen acceso relativamente difícil al empleo y
capacidad limitada debido a bajos niveles educativos, desempleo
prolongado, discapacidad, a jóvenes sin experiencias profesionales y de
bajos niveles formativos, etc. Los acentos actuales de las políticas
activas en el mercado de trabajo en el país son: fomentar la
incorporación en la educación y la formación de per so nas que tienen
instrucción básica e in fe rior, y en es pe cial de los desempleados que no
se sienten suficientemente motivados para tal y presentan tasas bajas de
integración en formaciones; activar los sistemas de orientación
profesional, educación motivacional y promoción en la carrera como
factores de inclusión tanto de los empleados, como de los desempleados
en el sistema de formación con tinua; proporcionar posibilidades re ales
de reconocimiento y certificación de competencias y conocimientos
adquiridos en el proceso de trabajo para fomentar el interés por el
aprendizaje a lo largo de toda la vida, mejorar su imagen so cial y crear
de esta manera premisas para la incorporación más activa en la
formación permanente; ampliar las oportunidades de aprendizaje
proporcionadas a los empleados en pequeñas y medianas empresas (el
tipo predominante de empresas en el país) en que los estudios19 detectan
niveles muy bajos de oferta y de incorporación en formaciones;
promover y mejorar las capacidades de operar con computadores y
tecnologías de información de los que terminan sus estudios en centros
escolares y universitarios, de los empleados y en es pe cial de los jóvenes
desempleados, de las per so nas activas de los grupos de edad avanzada;
fomentar la incorporación en formaciones de los contratados en diversas 
formas de empleo más flex i ble que, según los estudios, tienen bajas
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tasas de participación tanto en cursos de formación profesional con -
tinua, como en otras alternativas de formación.

7. Conclusión

Du rante la última década, en las políticas de la UE y de los Estados
miembros, el empleo tiene un papel cru cial para el desarrollo de cada
individuo y de toda la sociedad. Admitiendo que en su mayoría los
objetivos más importantes no han sido alcanzados en términos
numéricos, no deja de ser un éxito el intento de formular políticas
comunes de empleo y crecimiento, de proponer e implementar un
mecanismo específico de coordinación de las políticas nacionales y de
orientarlas a los objetivos europeos, de incluir en la agenda la exclusión
so cial de grandes grupos de la población europea y de buscar soluciones
políticas para aumentar su tasa de empleo e inclusión so cial. Es cierto
que la UE en su conjunto no ha conseguido realizar en todo el período
abarcado por la Estrategia de Lisboa la tasa prevista del 3% y el
crecimiento alcanzado no ha sido ni elevado, ni estable. Sin em bargo
algunos países, en tre los cuales figura Bul garia, lograron progresos en
este sentido du rante los últimos años anteriores a la cri sis (2001-2008).

Uno de los logros consiste en la sensibilización de quie nes to man
de ci sio nes po lí ticas, de la administración pública y de toda la población
en materia de derechos y problemas relativos a la inclusión e integración 
so cial de numerosos grupos de la población, como las mujeres, las ca pas 
más jóvenes y más viejas de la población activa, las per so nas con
discapacidad, los inmigrantes, los grupos étnicos y el grupo que los
integra muy a menudo a todos, el de los afectados por desempleo
prolongado que incluye los desempleados de bajo nivel educativo y sin
formación profesional o de formación inadecuada para las exigencias
actuales.

La conjugación en tre elevado crecimiento económico y políticas
activas de empleo e inclusión so cial ha llevado a la baja de la tasa de
desempleo en el país y al aumento de la tasa de empleo gen eral y de los
diversos grupos de población.

El aumento del desempleo en los últimos años, en el contexto de la
cri sis, podría ser encarado como un resultado específico de las políticas
integradas de empleo llevadas a cabo en los últimos años y, en es pe cial,
de las orientadas a la regulación del mercado de trabajo. A ello hay que
añadir el hecho de que todavía no se verifican efectos durables de la
atenuación de la cri sis y del inicio de la recuperación de la actividad
económica y empresarial.

Un grave reto para la realización de las políticas a fa vor del empleo 
y de la integración so cial es la fuerte restricción de las posibilidades
financieras en 2010, así como los problemas que se van vislumbrando
en este ámbito con el aumento del déficit presupuestario.
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En los de bates relativos a la elaboración de la nueva Estrategia de
la UE “Europa 2020” se discuten vivamente los logros y los fra ca sos de
la Estrategia para el Cre ci mien to y el Empleo aprobada en Lisboa hace
diez años (marzo de 2000). La elaboración de una nueva estrategia de la
UE que en cierta medida sea una continuación de la aplicada hasta el
momento conjugaría los esfuerzos de los Estados miembros tanto para
superar los efectos de la cri sis ac tual como para alcanzar nuevos
objetivos más ambiciosos en su desarrollo económico y so cial.
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Re su men

El ob je to de aná li sis son las po lí ti cas de em pleo y cohe sión so cial
de la Unión Eu ro pea, y en Bul ga ria, uno de los paí ses miem bro más re -
cien te de Eu ro pa Orien tal, lle va das a cabo an tes y du ran te la cri sis y, en
par ti cu lar, los nue vos re tos ori gi na dos por la úl ti ma cri sis eco nó mi ca y
fi nan cie ra mun dial. Se pre sen tan al gu nos de los re sul ta dos de los es tu -
dios rea li za dos por el equi po búl ga ro en el mar co del pro yec to in ter na -
cio nal y de otros es tu dios nues tros. Se cen tra la aten ción en las po lí ti cas
lle va das a cabo en re la ción a los gru pos des fa vo re ci dos en el mer ca do de 
tra ba jo que vie nen es ti ma das des de el en fo que de las ca pa ci da des. Se
pre sen tan los re sul ta dos de las po lí ti cas con ce bi das an tes de la cri sis y
los re tos des pués del ini cio de la cri sis, así como las nue vas po lí ti cas im -
ple men ta das para sa lir de la cri sis, para mi ni mi zar los im pac tos so cia les
y las nue vas opor tu ni da des de de sa rro llo, em pleo e in te gra ción so cial
pre vis tas por la nue va es tra te gia “Europa 2020”. 

Pa la bras cla ves: po lí ti cas de em pleo, cohe sión so cial, cri sis eco -
nó mi ca y fi nan cie ra, gru pos des fa vo re ci dos, las ca pa ci da des, mer ca do
de tra ba jo, la Unión Eu ro pea, los paí ses de Eu ro pa Orien tal.

Abstract

The study re views em ploy ment and so cial in te gra tion po li cies in
the Eu ro pean Union (EU) and in Bul ga ria, one of the last East Eu ro pean
coun tries to join the EU, ap plied be fo re and du ring the cri sis, as well as
the new cha llen ges re sul ting from the eco no mic and fi nan cial cri sis. We
are pre sen ting re sults from stu dies of the Bul ga rian team wit hin the fra -
me work of the in ter na tio nal pro ject as well as ot her stu dies con duc ted
by us. A spe cial fo cus is pla ced on the po li cies with re gard to di sad van -
ta ged groups in the la bour mar ket exa mi ned through the lens of the ca -
pa bi lity ap proach. We are pre sen ting the out co mes of the se po li cies be -
fo re the cri sis and the new cha llen ges stem ming from the cri sis, as well
as the new po li cies de vi sed to over co me the cri sis and mi ti ga te the so cial 
im pact, the new op por tu ni ties for de ve lop ment, em ploy ment and so cial
in te gra tion out li ned in the Eu ro pe 2020 stra tegy.

Key words: em ploy ment, so cial po licy, so cial cohe sion, ca pa bi -
lity ap proach, di sad van ta ged groups, unem ploy ment, la bour mar ket,
Eu ro pean Union, East Eu ro pean coun tries.
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